Una aproximacion teodrica de las politicas de educacion de adultos
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DE ADULTOS
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_ Bste documcnto fuc prcparado como marco teori-
“¢o para el Proyecto Caracterizacién, Sistematizacién y
Anilisis- de las Politicas de Educacién de - Adultos en
algunos Paises de América. Latina y el Caribe, que se
realiz6 en el CREFAL, bajo 1a coordinacién del autor,
~en. €l marce del PREDAL. ‘La version que agui se
. presenta prescinde de algunos- aspectos .mds: particula-
res de dicho proyecto Si el lector desea més informa-
‘ci6n - sobre el mismo; ésia puede obtenerse .escribiendo
- a la  Direccion _de__:\.I_nve_stlgacxon_ -y  Desarrolio  del
_CREFAL, : _—

'.INTR'O_DUCCION. -

El Proyecto Caractenzacmn Slstematlzamén y Anahsls de las Politicas
de Educacién de Adultos en algunos Pafses de América Latina y €l Caribe,
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desarrollado por el CREFAL, lmphca varias actividades claramente dife-
renciadas.

La primera de ellas es de cardcter descriptivo: su producto es un con-
junto de monograflas que mtentan identificar las politicas de educac1on de
adultos (EA) en los paises selecmonados.

La tarea de SIStematlzacmn a su vez, se estd realizando en dos planos: -

a) En el de cada pais se pre_tende ordenar y explicar el conjunto de
sus politicas en el campo de la EA; en este plano el énfasis se ubi-

‘card en la explicitacién de la coherencia interna y las limitaciones
‘de tales politicas.-

b) En el del conjunto de los paises estudiados, se efectuarin analisis
. - comparativos. Se considera que serd de especial interés realizar
~andlisis como los sigu'ientes:

- — Analisis comparatlvos de las orientaciones gencrales de las politi-
cas de alfabetlzacmn y EA que tomen en cuenta los contextos, las inter-
pretacmnes tedrico-sociales, la Voluntad pohtlca y otros factores que inci-
den en su caracterizacion. ' :

— Anal1s1s comparauvos espemflcos de los programas de alfabetiza-
cién en aspectos tales como su coherencia con las politicas de desarrollo
econdémico y social, sus objetivos, metas y prioridades, .y otros elementos

operativos.

. ~— Andlisis comparativos de los enfoques de la postalfabetizacién y la
relamon de ésta con la educacidn basica,

-— Andlisis comparativos de los pr1n01pa1es problemas que enfrentan
los pafses y de las soluciones que est4n aplicando.

—- Andlisis comparativos de los principales obstéculos y facilitadores
en cuest10nes crumales para el eXItO de Ia EA

Estos anahs1s smtematlzadores darn pie, se espera, a formular reco-
‘mendaciones ftiles para los gobiernos de la Regidn. :

Es evidente que para abordar estos temas, y en particular la sistemati~
zacion de las politicas de EA, se requicre partir de una concepcion tedrica,
preliminar y tentativa, de lo que constituye el objeto de este estudio. Llame-

- se marco tebrico o aproximacién tebrica o de otra manera, es mdlspensable
realizar un ejercicio conceptual que:

— Precise el objeto de. estudio, o sea ) las politicas de EA;

—- aporte una explxcacu)n, de caracter teorlco sobre la naturaleza de
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dichas politicas, sus determinantes y la manera como el Estado las

produce, y
— plantee algunas hipdtesis que sirvan para guiar el analisis.
En ese sentido se presenta este’ documento, cuyos objetivos son:

a) Contribuir a una definicién més rigurosa de lo que entendemos pox
pOIltICElS de EA en esta mvestlgac:lén En una primera aproximacién suele
entenderse por estas el conjunto de decisiones necesarias para lograr el
desarrollo de los servicios de EA en_cada pafs.. Esta definicién puede ser
suf101ente para abordar el objeto de - estudio de una manera descriptiva.
Asi, es p051ble manejar (como lo hace otro documento preliminar de este’
proyecto)l una clas1f1cac1on de estas decisiones, segin que se refieran al
nivel filoséfico o tedrico-social, o de toma de posicién politica o al progra-
mético o estratégico. Sin embargo, esta definicién no pasa de ser formal.
Considera las decisiones sobre la EA de manera abstracta, con peligro de
aislarlas de.las dinimicas que las producen. Serd necesario precisar c6mo
suroen las decisiones sobre la EA en la realidad operante del Estado y cémo
se integran en la politica educativa general y en el funcmnamlento global
del aparato estatal.

b) Aportar una exp11cac1on tebrica sobre 1a naturaleza de dichas poli-
ticas. Esto implica precisar los factores que intervienen en la elaboracion
y formulacién de las politicas de educacién y de la EA en particular, Io
cual supone partir de algunas concepciones previas sobre la naturaleza y
funcionamiento del Estado.2 - '

¢) Con base en lo anterior, plantear algunas hipétesis que sirvan para
guiar los analisis, sobre todo acerca de los factores que explican Ia elabo-
racién de las politicas y sus camblos, tanto a nivel de cada pais como en el
conjunto de paises.

Para cumplir con estos objetivos se procederd por el orden siguiente:
se precisard el concepto de politicas de EA (I); se presentard una apro-
ximacion tedrica acerca de la elaboracién de politicas estatales en general
(1) ; se enfocari después esta aproximacién tedrica al campo de la politica
educativa (III) v de lIa EA en particular (IV); finalmente se derivaran
algunas hipétesis para guiar la mveshgacmn (V) v se Sugenran alcrunas'
pautas metodoldgicas (VI).
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1. ‘EL. PROBLEMA DE LAS POLITICAS DE EA EN..
AMERICA LATINA

Definimos Ia EA como ¢l “con]unto de todos aquellos progra.mas edu-
cativos destlnados ala poblacmn mayor de 15 afios, la cual durante sus pri-
meros anos no tuvo acceso al sistema escolanzado o deserté de &1” (Torres,
1984: 6). Estos programas se centran en Ia alfabetlzacmn y la educacién
general - ‘béasica, o sea la educamén minima que se’ con31dera debe recibir
todo cxudadano (quc en América Latina, segin la’ Ieglslacmn wgente, se
extiende a 6 u 8 grados de “escolaridad obllgatorxa) Convencionalmente
suelen exclulrse del concepto ‘de EA los programas que directa v exclusiva-
mente tienen por ob]eto el extensionismo rural, la capacitacién’ laboral y 1a
formacién profesional, que dePenden con frecuencia de ministerios distintos
del de educacién; en cambio, se incluyen programas de promocidn ‘orienta-
dos a las clases més necesitadas, en los que los aspectos educativos tlenen
especial relevancia, mdependlentementc de que vayan acompanados como
suele ser el caso, de acciones destinadas a me]orar las cond1c1ones de vxda
en el orden productivo, social, cultural o politico.

S¢ trata, por tanto, de un campo de acciones cducatlvas de contornos
mewtablemente dlfusos, debido tanto a la manera como hlstémcamente este
campo se ha venido definiendo, como a la gran heterogenezdad de necesi-
dades. educatlvas de la poblacién adulta. Graficamente se puede representar
el campo de la EA como un ntclec constituido por la alfabetizacién y la
educacién bésica, y una corona de variados programas de promocién (Fi-
gura 1) . : . o

FIGURA 1
CAMPO DE LA EA

... . " Programas de promocién
- Extensionismo . o 4s @€ promocion
- agricola -Promocién - . -

- profesional .- ;'

v Educacion ‘bdsica

R Alfabetizacion
Capacitacion ' :
. laboral |

N
EA

La emergencia de este campo como parte integrante de Jos sistemas
educativos ha sido gradual y ha estado condicionada por las caracteristicas
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del desarrollo de los diversos paises. La historia de las conferencias de los
organismos internacionales: da testimonio de los énfasis sucesivos ‘de que: ha
sido objeto 1a EA y la alfabetizacién; y- de las-dificultades para hdcer. coin-
cidir en un enfoque de validez. internacional las. muy. variadas.-preocupacio-
nes y necesidades de:los: diferentes paises .y regiones (Salgado, 1984; .Ga-
]ardo 1985 ).

En Aménca Latma el campo de la EA nace prmmpalmente por efecto
de. la_ insuficiencia de los sistemas escqlare_s, .de los gue: quedan excluidos
o marginados grandes sectores de la poblacidn. Se constituye asi un con-
tingente ‘de- adultos. iletrados —muchos ni siquiera alfabetizados— que en
general coincidenicon los sectores. mas afectados por la pobreza, la desnu-
tricién; el desempleo y la marginacién de los procesos de participacién. eco-
némica, social y .pol'itica-(Latapi 1985: 275). |

Asi, por e]emplo en la década 1960-1970, mientras 1a educacién for-
mal reglstré tasas de crecimiento muy notables (167.5% ‘en’ primaria,
258.3% en’ ‘secundaria y 247.9% en la éducacién’ superior), ‘el niimero de
analfabetos se¢ mantuvo constante - (UNBSCO-CEPAL-PNUD; 1981). La
- modernizacion selectiva implicita en los modelos de desarrollo de los paises
latinocamericanos en las Gltimas décadas tuvo como corolario necesario una
politica educativa que reforzaba el duallsmo soczal una parte de la poblac1on
educada (mcluswe hasta la educa(:lon umver51tar1a y el postgrado) y otra
sin el minimo de educacwn, en: consecuenc:a, se, aceptaba remgnadamente el
crecimiento del “rezago” _educativo de la poblaczon adulta. Esta asimetria
llega en algunos casos a- verdadera polarlzacwn hay palses en los que,. -de
cada 6 jovenes, uno tiene estudlos umvers1tanos y uno es analfabeto (Rama
1984: 31; Solari,. 1980) o

‘La escasa 1mportanc:a que:se. daba hasta medlados de la decada pa%a—
da a'la-EA’"'se evidencia ‘en las. amgnacwnes presupuestales a este tipo de
'educacmn, que era ‘menor al. 3% (Ochoa ¥ Garf.:la Hu1d0bro 1982 432).

- Fsta S1tuac10n esta ]e]os de haber 51d0 s(uperada pero en los ultlmos
anos por efecto de varios factores se adv1erte una preocupac:on creciente
por. atender la’ EA. Asi lo ev1denc:1a, entre otras cosas el segundo ob]etwo
del Proyecto Prmc:lpa} de Educa(:lon de Ia UNESCO '

- A primera vista la. escasa atencidén. prestada a la EA por parte de Ios'
gobiernos se debe, en parte, a:la superficialidad con que la planificacion
educativa ha abordado los problemas de la Regién.. . Un examen de 28 pla-
nes educativos-en 12 -pafses sefiala ' “‘el: caracter tecnocritico. y- escasamente
participativo .que, en general, muestra la: planificacidon”; no hay' “identifica-
¢ién de ejecutores. y.-destinatarios con los contenidos del plan” - (Fernandez
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Lamarra, 1984: 20); en general “la mayor parte de las soluciones pro-
puestas es de nivel formal: no sc llega al cuestionamiento profundo ni en
el diagnéstico ni en las propuestas del sistema educativo en si”’; predomina
“la orientacién marcadamente ‘reactiva’ de la mayoria de los planes anali-
zados” (Fernandez Lamarra y Aguerrondo, 1980: 273).

Mis especificamente, respecto a los planes y politicas en el campo de
la EA, el formalismo e inmediatismo de la planificacién se manifiesta en
resolver sus problemas sin vincularlos con los procesos sociales y econd-
micos en los que estan insertos los adultos; y aun en los pocos casos en
que las propuestas educativas se relacionan con las demandas globales del
desarrollo y Jas dindmicas desecables de los grupos de adultos postergados,
se ignoran los valores, necesidades y experiencias de sus supuestos destina-
tarios (Gajardo, 1986: 15ss.). Por esto puede suponerse que estos pro-
gramas resultan de escasa eficacia. -En ¢l caso de la alfabetizacion podria
aventurarse la hipGtesis de que ésta aumenta mas por efecto de la escola-

- rizacibn creciente de los. nifios y jévenes y de procesos estructurales de
transformacién social, que por efecto de los. programas dlsenados con este
propésito (Ibid.: 18).

El retraso con que emerge ¢l campo de la EA en la politica y la pla-
neacién de 12 educacién y la complejidad de éste parecen explicar por qué
los gobiernos latinoamericanos no estdn en general preparados para formu-
lar politicas consistentes y bien fundamentadas El problema, sin embargo,
tiene peculiares dificultades que se manifiestan en preguntas como las si-
guientes: ;Por qué Ia EA ha tenido hasta ahora un lugar secundario y mar-
ginal en la politica educativa? ;Es que ésta resulta poco significativa para
los grandes propésitos que el Estado se plantea en el desarrollo? ;O es sim-
plemente porque su- clientela potencial tiene escasa fuerza de presién y ne-
gociacién ante el Estado? ‘Por otra parte, ;a qué se deben las decisiones
de impulsar la EA que se advierten en algunos momentos y en algunos
paises? ;Es la necesidad del Estado de aumentar su legitimacién politica?
¢Son los requerimientos de Ia produccién? ;O son caracteristicas ideol6-
gicas propias de ciertos regimenes politicos? ;O es, por otra parte, que se
la usa para fines politicos como la prevencién o mancjo de los conflictos
sociales, dado que es percibida como un beneficio que corresponde a moti-
vaciones de las masas pépulares‘? (Esta la politica de EA sujeta rigidamen-
te a algunos de estos factores o, al contrario, goza de una cierta autonomia
respecto a las exigencias politicas y econOmicas? ;Hasta qué punto influ-
yen en su formulacién las luchas entre las burocracias de los Ministersios de
Educacién? - En suma, de ese cumulo de explicaciones respecto a los deter-
minantes de la EA, ;cudles parecen preferibles? ;Cudles dan cuenta mas
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‘cabalmente de la manera como los gobiernos toman sus decisiones en este.
campo‘? (con base en Torres, 1984: 12 y 15 1985 22)

“Este con]unto de preguntas expresa la problematxca que se propone
abordar la presente mvestlgacwn Es evidente que puede tener muy va-
riadas respuestas seglin sea la perspectiva tedrica que se asuma. respecto
a la naturaleza y funcionamiento del Estado y respecto también, maés par-
t::cularmente a las maneras como se explique la elaboracién de politicas al
interior del Estado. De estas cuestlones tratardn los apartados mgmentes

II. - ELEMENTOS PARA UNA APROXIMACION TEORICA
ACERCA DE LA ELABORACION DE POLITICAS
AL INTERIOR DEL ESTADO

A’ partir de una breve caracterizacidén. tedrica del Estado capitalista
y de las formas que adopta en las sociedades de capitalismo tardio, depen-
diente y periférico- en América Latina, se procurari en este apartado pre-
sentar algunas explicaciones tedricas acerca del proceso de produccién de
politicas estatales. en general. Estas reflexiones son indispensables para
abordar en el siguiente apartado el problema de la elaboracmn de la poli-
tica educativa al interior del Estado. - v :

1. Caractenstlcas del Estado en Ios paleS Iatmoamencanos

‘No es prop631to de este traba]o presentar; siquiera en forma resumida,
la abundante reflexién politolégica latinoamericana sobre el tema del Es-
tado; simplemente se expondra una concepcidn tedrica sobre éste que arroje
alguna luz sobre su naturaleza, su modo de funcionamiento y. sus principa-
les contradicciones. Nos basamos en este apartado en O’Donnel (1978) y
a esta fuente refleren Ios ndmeros entre parentes1s Se describirdn primero
las caractenstlcas ‘del Estado capltahsta en general v en seguida las ‘espe-
cﬁlcacmnes que adopta en soc1edades de capltahsmo tardlo penferlco ¥y
_dependxente. ‘_ o

1. 1 Naruraleza del Estado capztalwta?’

- La conceptuahzacmn tedrica del Estado capltahsta parte de 10 que '
constituye la sociedad capitalista en cuanto. tal, que son las. reIacxones de
produoclon propias de este. modo de producmén : :

* Entendemos por Estado “el componente | especif’iCémente politico de Ia
dominacién en una sociedad territorialmente determinada”. Por dominacién
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o poder, “la capacidad, actual y potencial, de imponer regularmente la
voluntad sobre otros, incluso —pero no necesariamente--- contra su resis-
tencia” (1158). Esta capacidad surge del control que se logrc sobre un
con]unto de recursos entre Ios cuales ‘estan: los medios de coadccidén fisica,
los recursos econdmicos, los conocimientos c1entlflco-tecnolog1cos y los me-
dios de informacién y de influencia ideolégica. Estos-dos Gltimos son ‘de-
“particular importancia porque se relacionan con el asentimiento o consenso
de los grupos sociales respecto al Estado, de los que depende la establhdad :
del mismo; de ahi la importancia politica de la educacién.

El acceso a los recursos de dominaciodn, sin embargo, no es igual para
todos los grupos sociales. Estd mediado por un diferenciador fundamental
que es la clase social, o sea la posicién que se ocupa en la estructura so-
cial, determinada por las modalidades del ejercicio del trabajo y de creacion
y apropiacién de su valor. Como en las sociedades capitalistas la creacion
y apropiacién del valor del trabajo depende de las relaciones de produccién,
son éstas las que determinan el acceso diferencial a los recursos de domina-
cién. Podria decirse que se establece asi, en virtud de las relaciones de pro-
duccidén, un pacto o contrato de dominacién entre las clases sociales funda-
mentales de la sociedad capitalista (los duefios de los medios de produccidn
y los trabajadores). La efectividad de ese pacto de dominacién requiere
como elemento esencial la garantia del Estado para €l caso de incumpli-
miento. El Estado, por tanto, garantiza las relaciones de produccién; es una
garantia intrinseca de esa relacién y un elemento constitutivo de la misma.
No es, por tanto, una instancia externa o una estructura pohtlca distinta
de la econémica, sino més bien un aspecto fundamental de esa relacién social
que constituye el corazén de la sociedad capitalista (1162). '

1.2. Neutralidad aparente

Como es sabido, es caracteristico de la sociedad capitalista que el tra-
bajador esté desposcido de los medios de produccwn pero también lo es
que €l capltahsta esté desposeido de los medios de coaccién. Esto entrafia
que en la relacién de produccién sea esencial el Estado como un tercer su-
jeto social. El Estado, por su naturaleza, apoyard no al capitalista como
clase, sino la prevalencia de la relacién entre éste y el trabajador. Aun
antes de que opere a favor de una clase u otra, el Estado es esencialmente
capitalista en cuanto représenta una garantia coactiva de las relaciones de

produccién. Esta garantia se extiende a ambas-clases sociales porque ‘ambas
son esenciales al modo de produccién. En- este- sentido cabe- concebir al
Estado como una forma de articulacion de los sujetos. sociales (1165) o
aflrmar como Poulantzas (1978: 78), que su tarea es mantener la unidad
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o cohesién de una formacién social dividida en clases; no es, por tanto, una
herramienta de la clase capitalista que pueda ser manipulada a placer ni un
mecamsmo de transnnsuin automauca de los mtereses de la clase domi-

‘nante.

Esto permite al Estado cap1tdllsta actuar como medlacwn encamada
de. las relaciones entre las clases sociales, exprcsal en su discurso como su
prc)posno esenc1a1 un 1nteres més general y superlor al de las clases involu-
cradas, presentarse como arbitro de los confhctos 'y asumir upa apdrentc
neutralidad ante los intereses partlculares de todas las clases. En esto ra-
dica la contradiccién fundamental del Estado, que brota de una relacién
social conflictiva cuya existencia tiene que garantzzar, v a la vez intentar
representar los intereses de todas las clases sociales. '

1.3. Estado.y sociedad

~ Si la conmstitucién de las clases soc1a1es y su articulacién en relaciones
de produccwn es lo que crea al capital y permite reproducirlo en un pro-
ceso de acumulacién, la dindmica estatal de la sociedad —o sea el Estado—
adquzere un: conjunto de funciones respecto a la estructura social. Debe:

—_ Garantlzar las relac:lones capltahstas de produccmn" o

- — garantizar la artlculac:]on de las clases especifica de este modo de
produccion;

— garantizar, ademés y por lo mismo, la diferenciacién sistematica del
acceso a los recursos de dominacién; _ _

— 'y organizar, en consecuencia, -el - con]unto de la soc:ledad creando
instituciones (prmmpalmente el Derecho) gue le den la apariencia de exte-
rioridad y neutralidad. - : . '

De esto Gltimo brota una dualidad entre Estado y sociedad y entre lo
publico-y lo privado.: La sociedad civil se contrapone.a un conjunto de or-
ganizaciones estatales que la regulan 'y que.aparecen-como necesarias para
su subsistencia y reproduccion; ‘percibe estas instituciones .como- objetivas,
superiores a si mismas e imparciales; y de ellas espera que diriman los con-
flictos en forma justa. :

1.4. Modos de funcionamiento del Estado _

Pueden distinguirse dos maneras fundamentales de operar del Estado
capitalista. Una, de caricter ordinario, mediante el funcionamiento cotidia-
no de la burocracia; otra, ante situaciones que se perciben como crisis. En
el fancionamiento ordinario la burocracia tiende, por su propia inercia y
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obedeciendo a un conjunto de reglas implicitas y explicitas, a ratificar e} te-
jido social constituido por la articulacion de clases de la que emana el Es-
tado y ella misma. Ante situaciones de crisis, cuando el Estado percibe que
el orden establecido puede ser alterado (o sea que el proceso de acumula-
cién de capital puede ser obstaculizado), el Estado recurre —-sea para pre-
venir las crisis o para manipularlas y controlarlas——— a multiples TECursos.
‘Segitin lo reqmeran las circunstancias recurrird a accrones que reconstruyan
el consenso o, en el otro extremo, a medidas de coacc10n En el funciona-
miento ordinario, la burocracia y las instancias’ superlores de decisién tien-
den a unificarse; en los momentos de cr151s estas ultlmas pueden contrapo-
nerse al aparato burocrétlco '

1.5. Modalidades del Estadb ‘en sociedades capitalistas periféricas

Hasta aqui se ha hablado del Estado capitalista en general. En las so-
ciedades del capitalismo tardfo, dependlente y periférico como son las lati-
noamericanas, se advierten -—a nivel teonco—-— algunas modahdades espe-~
cificas: _ - _ _

~a) El proceso capitalista mundial obliga a una continua reordenacién
de las economfas periféricas. Por otra parte, las modificaciones internas en
la articulacién de las clases sociales, sus luchas y la evolucién de las fuerzas
productivas, obligan a nuevas definiciones de las funciones del Estado en
la regulacién econémica y politica. El juego de estas fuerzas determina las
formas concretas que reviste el Estado capitalista dependiente.

b) Como en estas sociedades la constitucion de las clases sociales se
halla todavia en formacién, el Estado desarrolla formas especificas de pro-
teccién de esas clases (corporatismo laboral, conduccién populista de las
masas, paternalismo patronal, etc.) con mlras a salvaguardar la vigencia
del pacto de dommacxén.-

¢) La forma prcdommante de actuacwn del Estado (a partlr de. 1945
hasta mediados de los sesenta pero vigente atin en varios paises de la Re-
gién) estid referida a la ideologia del desarrollo o “desarrollismo”; cuyas
‘principales caracteristicas han sido (Torres, 1984: 7): o

— La definicién del subdesarrolio como una fase de “atraso”, la adop-
cién del modelo de desarrollo de los paises altamente industrializados y la
confianza en que, a través de ciertas medidas, serd posible alcanzar en poco
tiempo el grado de avance de los paises desarrollados.

— FEIl énfasis en la validez de las instituciones democratlco-llberales
por sobre el liderazgo cansmatlco de un 1nd1v1duo o las practlcas politicas
patrimonialistas. : '
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- —— El recurso a la “eficiencia”, el “orden” y el “progreso”: como jus-'
‘uflcamén de la actuacién del Estado y del incremento de su autoridad.
- — La atencién" pohtlca preferente a las clases medxas urbanas por su
importancia econémica y electoral. - ' SRR R S
— EIl apoyo a la inversion extranjera y la alianza econémica con los
intereses de la economia central.
— Y un intervencionismo creciente  d¢l Estado en la economia y so--
ciedad civil demandado por:la incipiente articulacién de ésta (Kaplan, 1978).

d) ¥n momentos de crisis agudas, el Estado adopta formas més drasti-
cas de autoritarismo, inclusive aquéllas en; que se pone plenamente al des-
cubierto su caricter coactivo (regimenes mlhtares) El Estado “burocra-
tico-autoritario” (como se ha llamade a. las dictaduras militares del Cono
Sur) se exphca la supresion de algunas ‘mediaciones entre Estado y socwdad
civil (1185) Al suprimirse med1ac:1ones como son Ia c1udadama como
fundamento de 1a articulacién de clases, la “nacién” como referente esen-
cial del Estado o el “pueblo” como ambigua justificacién de 'su representa-
tividad, el Estado arriesga su legitimacién y pone al descubierto su compli-
cidad con las clases dominantes. Los Estados “burocritico-autoritarios” se
caracterizan por, ser sistemas de exclusion . econémma_ que favorecen abier-
tamente a las élites dommantes,-i__,y sistemas de_ex: clusion pohtlca que. cierran
el acceso al poder a los sectore opulares 's, desactwan medlante la re-
presién o la organizacién corporathé" |

-1',:|
“h '

¢)-En otros' casos; como: el: Ilamado modelo de desarrollo asoc1ad0
(Brasil 1964-84), el Estado, para favorecer ‘el proceso de acumulacién, se
expansiona.y fortalece acentuando . visiblemente la complementariedad y
_subordmacmn de Ia economxa nac:lonal al proceso capltahsta ccntral (Dc
R1z 1977 428)4

- £).En los’ contados CASOS’ de ruptura con la economia capltahsta (Cuba)
o de -amenaza de ruptura (Nicaragua},-el regxmen p011t1c0 adopta ‘modali-
dades consecuentes icon la tarea de construir una econormia y una sociedad
distintas, en. transicion hacia el socialismo. :

2. Tipcﬂ'ogié de. 16$....fég-iﬁi5ﬁé.$ 'Iib-lftié.oé_f_lféti_ilda!i'ftier'_ié”z;hqs;_'"._;; o

La mmensa gama de pos1b111dades de concrecwn del E i _do capitahsta
periférico, que. surge de las con81deraC1ones antenores se ‘manifiesta, en la
realidad pohtlca de fa Reglén en una ampha plurahdad de reahzacwnes
Para captarias V. anahzarlas teoncamente se han propuesto dwersas tlpolo-
gias. Para el prop051to de este trabajo serd suflcwnte hacer una breve refe-

Iencta ‘a dos de ellas.
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© - Ribeiro - (1976: 89) .propone la:siguiente clasificacion de los regimenes
politicos, basada .en categorfas reciprocamente excluyentes,: con. objeto :de
_.“proporcionar un ;marco global .de nuestro medio politico, una .caracteriza-
cién de los actores que en él actian y una.visién critica. de sus. _metas. y sus
estilos de accién” :

TIPOLOGIA DE LOS. REGIN[ENES POLITICGS
S LATINOAMERICANOS (R.tbelro)

A Emlsms !Antz-elzttstas W Vanguardistas -
' Patriciales '’ Y "Popuhstas 7 Iequierdistas
"""_i"AutocréthOS . 7 Reformistas ~ ~ Comunistas:
 —Patriarcales _::".Modermzadores L '_',_E_:!—Ortodoxos |
—T1ramcos 'mHereﬂcos S
| -_____Regres,vos _,-_,g-l-;;,Insurgentes

ol

_ “Hsta® tlpologla wgentc todavxa tlene el merzto “de enfanzar 1os" Tasgos
"'predommantes de los regfmenes polmcos ‘dé Ta Reglén y de ‘6rdenar éstos
en categorias ‘definidas, atendiendo especmlmente a sus’ al1anzas de clase.
No es, sin embargo, una tipologia que se base en una comprension tedrica
del Estado y se construya con.referencia: a las: transformacxones que dentro
de cada categona, induce la: dindmica de las fuerzas; soc1ales S

_ Otra tlpologxa la'de Oszlak (1980), at1ende més a esto ultxmo v dis-
'tmgue ‘tres tipos fundamentales de Bstado en’ América Latina: el burocra-
tico-autoritario, el democratico liberal y el patrimonial. La forma de rela-
cién’con 1aisociedad civil y las-modalidades del. ejercicio de la autoridad en
-correspondencia con la configuracion de las-fuerzas sociales parecen ser los
criterios fundamentales que. subyacen a esta cla51f1cac10n :

Para los fines de este ensayo ‘o parece necesario profundlzar en las
maneras como se ha intentado explicar 1a existencia de cada tipo de Estado
o el paso de un tipo a otto en la’ amplisima gania de ‘modalidades que pre-
sentan los Estados latinoamericanos. . Baste indicar que en cualquiera de
los tipos resultantes de estas clas:ﬁcac:ones permanece vigente (aunque se
‘exprese de formas dlferentes) 1a’ duahdad esencml y cOntradlctorla del Es-—
tado- capitalista: por una.patte se onenta a contnbu:r al mantemmlento y
ala rcproduccxén capltahsta med:ante la “proteccién’ de la acumulamon de
capital y la disponibilidad de fuérza de trabajo Y, por otra encarna 1a no-
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cién de soberania nacional asumiendo el interés oeﬁeral de la sociedad (To-
rres, 1985: 27). Esta dualidad serd una constante esencml cualesquiera

sean los tipos de Estado capltahsta en la Regmn
3. Explicaciontes tentativas sobre la elaboracién de politicas estatales

3.1. Herramientas analiticas’

Procedamos ahora a examinar el problema de la elaboracién de politi-
cas al interior del Estado. Para esto convendri identificar algunas herra-
mientas analiticas aportadas por otros autores.

Torres (1983: 40ss., 279ss.), apoyandose en Therborn (198033, dis-~
tingue varias categorias Gtiles para abordar este analisis; de las que él men-
ciona seléccionamos las siguientes: factores que influyen en la produccion
de la politica pablica (&l las Hlama “reglas™), fuerzas que act@ian en ese
proceso, y —derivadas de lo anterior—- algunas primeras hipdfesis que ex-
plicarian el proceder del Estado (Cuadro A). :

CUADRO A

HERRAMIENTAS PARA EL ANALISIS DE LA ELABORACION
DE POLITICAS DEL ESTADO CAPITALISTA

(1) Factores de la produccfc’vn de politica publica:
- — Orientaciones fundamentales
 ~~Modalidades de intervencion:

. uéasignzitivas |
——productivas
—Medios de intervencién:

- ——sanciones _
~—intervenciones de infraestructura

—Promocidén de participacién
~——M¢todos. de intervencion

(2) Fuerzas que gutan la produccién de politica piiblica:
—Accién intencional y racional

—Construccién de consenso partlclpatlvo
—-Desarrollo de la burocracia
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- (3) Hipdtesis sobre el comportamienio del Estado:-
-—Enfrentar amenazas al proceso de acumulacién
—Recurso a modalidades y medios de intervencién
- Atencién a determinantes estructurales y coyunturales
—Mediacién burocratica |
—Condicionamiento por tipo de régimen politico

Los factores que mﬂuyen en la produccién de politica. pubhca seran de
cuatro clases: S _

a) Las orientaciones fundamentales que el Estado adopta para su

accién. Estas orientaciones, si bien, por lo general, seran congruentes con

1a correlacién de fuerzas existente y la tradicién ideolégica del Estado (y
del partido al que el gobierno se adscribe), no estin plenamente determi-
nadas por ellas; existe un espacio real donde se expresa la “voluntad poli-
tica’ :

b) Las modalidades de intervencién, que son bésicamente de dos cla-
scs: asignativas de beneficios y productivas. Por las primeras el Estado
crea y mantiene las condiciones que favorecen la acumulacién de capital
aplicando los recursos de dominacién que ya posee (fiscales, administrati-
vos, coercitivos, etc.); por las segundas aporta recursos de capital en aque-
Ilas 4reas en que ¢l capital privado es insuficiente (convirti€éndose en “capi-
talista colectivo™). '

¢) Los medios de intervencién, que pueden ser de tres tipos: sanciones
positivas o negativas a los comportamientos de las diversas clases para re-
gular el funcionamiento de la sociedad; inversiones de infraestructura en
servicios (educacién obligatoria, administracién de justicia, obras materia-
les, etc.); v promocion de la participaciéon de la sociedad en las decisiones
del propio Estado, para asegurar consenso y legitimidad. .

d) Finalmente, los métodos de intervencién, que tenderdn a ser con-
gruentes con los elementos anteriores y con el tlpo de -organizaciéon buro-
cratica. o

La manera como estos factores se conjuguen en la producci()n de la
politica del Estado permitird identificar ciertas pautas de accion que re-
curren en las intervenciones de éste. Algunos autores distinguen cuatrg
clases de pautas: de exclusién, de mantenimiento, de dependencia y de le-
gitimacién. El problema fundamental del Estado serd €l de armonizar estas
diferentes pautas de accién al formular su politica.® - :
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Por otra parte, es posible identificar algunas fuerzas que guian la ela-
boracion de politica pablica; dichas fuerzas pudieran también conceptuali-
zarse como “leyes” a las que tiende a ajustarse el proceso de elaboracién de
politicas. Torres (1983: 281) distingue ftres:

—TLey de la accién intencional (purposwe action), expresada en las
actividades de planeacién racional y sistematizada.

—JI ey de construcciéon del consenso participatorio, réequerido para la
legitimacién del Estado, a través de mecanismos de ncgociacion. :

—1Ley de desarrollo de la burocracia, la ‘cual busca expansionarse y
autolegitimarse, frecuentemente a través de conflictos interburocraticos. -

Finalmente, serda atil tomar en cuenta algunas primeras Aipdtesis que
pretenden guiar el andlisis del comportamiento del Estado y la razon de ser
de sus intervenciones. De las que propone Torres (1983: 44ss.) scleccio-
namos algunas que parecen tener mayor relevancia y reformulamos otras.

Proponemos las cinco siguientes:

a) El Estado interviene con el fin de enfrentar amenazas, actuales o
potenciales, que impliquen alteraciones indeseables en el proceso de acumu-
lacién de capital y/o de su propia dominacién politica. Dado que los con-
flictos de clase modelan continuamente la estructura del Estado y a su vez
son redefinidos y reconformados por las acciones de éste, surgen amenazas
contra el equilibrio deseado que ponen en riesgo las condiciones de posibi-
lidad del proceso capitalista. Es:la funcidn primaria de la politica piblica
manejar estas amenazas. :

b) El Estado recurrird a las modalidades, medios y métodos de¢ inter-
vencién (ver supra) que mejor correspondan a su propdsito, y a través de
ellos materializard su politica pdblica. . -

¢) Al elaborar sus politicas, el Estado, atendera tanto a los aspectos
estructurales como a los coyunturales. Intentara modificar los primeros en
un sentido favorable al proceso de acumula(:lon dentro de los limites via-
bles y considerados deseables. Atendrd a los coyunturales, que represen-
tan constelaciones concretas de. la accién de las fuerzas sociales.

d) La politica piiblica estard siempre mediada por la forma de organi-
zacion burocritica. En particular estard sujeta a la ley de desarrollo de Ia
burocracia (ver supra) y a las modalidades de 1nteraccnon al interior de

ésta.

e) La caracterizacién concreta del Estado (ver el apartado 2 de este
capitulo), o sea los rasgos o matices especificos de cada régimen politico,
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nfluirdn decisivamente en los procesos y resuhados de la elaboracién de
pohuca Ppublica. ' '

1. LA ELABORACION DE LA POLITICA EDUCATIVA
AL INTERIOR DEL ESTADO

La politica educatiVa' forma 'parte de la politica social del Estado, es
‘decir, del conjunto de decisiones que tienen por objeto los servicios a la
poblacién. Esta categoria, sin embargo, es méas propia de las divisiones ad-
ministrativas que de analisis teéricos como el que nos ocupa. De hecho, la
politica educativa se relaciona estrechamente con otfras dreas de decisidén
estatal, como son la econémica y la especificamente politica. Intentemos
precisar esta problemdtica a través de lo expuesto en el Cuadro B.

'CUADRO B |

PROBLEMATICA DE LA ELABORACION DE POLITICA
' EDUCATIVA EN EL ESTADO CAPITALISTA

(1) Raczonalzdad (hlpotetwa)

- —TIntereses de las clases dommantes en la educacmn

-—reproduccxon de la fuerza de trabajo

—mantenimiento de la divisién del trabajo - :
——socializacién ocupacional de los traba]adores

— Intereses del Estado en la educacién:

—consolidacion del consenso
: -——cohesmn social
| -—aceptacmn de la estraﬂfwacmn .

(2) Cardacter dual de la educacion:

' —reproduce ¢k sistema S _
| ——expresa demandas del con;unto de la socxedad cwﬂ
(3)‘.Resultado - | o

- —-autonomia . relatwa que. da lugar a. estilos educativos”™
) dlferentes -
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Siguiendo la linea de los apartados anteriores, conviene empezar por
sefialar que existe una racionalidad fundamental a la que debe obedecer la
politica educativa en ¢l Estado capitalista. Esta racionalidad esta dictada
por los intereses que tienen en la educacién las clases dominantes y el pro-
pio Estado, |

A las clases dominantes interesa la educacién piblica en funcion de
tres contribuciones que ésta supuestamente hace a la reproduccidén de las
relaciones de produccion:

—La educacidén, se espera, contribuye a la reproduccion de la fuerza
de trabajo, y esto de dos maneras: proporciona los conocimientos y cali-
ficaciones npecesarias ¢ induce en los trabajadores los hébitos y actitudes
que requiere la produccién organizada. _ -

—La educacién, se espera, mantiene y reproduce en términos generales
Ia divisién jerdrquica del trabajo, esencial a la produccién capitalista; redu-
ce las expectativas de ganancia en los menos educados, y justifica la escala
de remuneraciones de acuerdo a la escolaridad lograda (ver Solari, 1977).

- =—La educacion también, se espera, contribuye a socializar a los traba-
jadores y al conjunto de la poblacién para mantener el pacto de domina-
cién vy una armoniosa colaboracién de clases. -

El Estado, por su parte, ademés de asumir los intereses anteriores,
espera de la educacién pdblica otras apo‘rtacionés especificamente politicas:

—JLa consolidacién del consenso soc1a1 del que deriva su legitimidad;
a través de la socializacién politica de los estudiantes se hace posible el con-
trol social. En esta 6ptica, una de las modalidades de la educacién, til
para el control social, es su cardcter de “beneficio otorgado con el que se
la presenta ante las clases mas necesitadas. '

—I.a cohesién del cuerpo social, necesaria para la unidad nacional.
Muy particularmente la educacion promucve esta cohesién enfatlzando las
nocwnes de nacmnalxsmo y soberania.

—La aceptacxén de la estructura social como legxtlma, la cual se logra
. sobre todo a través de inducir una “falsa conciencia” que legitima las insti-
tuciones y las presenta como neutraies e unparc;ale '

Esta es, esquematlcamente Ia rac1onalzdad que desde el punto de vista
teérico aqui adoptado, guia la elaboracién de politica educativa. Sin em-
bargo, esta racionalidad se basa en miiltiples supuestos no comprobados.
Sefialames aqui un conjunto de cuestiones no plenamente dilucidadas en la
investigacién empirica, que hacen ver el caracter problematico de dicha ra-'
cionalidad. -
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Respecto a los intereses de las clases capitalistas en la educacidn, la -
investigacion 51gue sin respucstas suflclentemente convmcentes a las cuestlo-
nes siguientes: : - ' o

- —;En qué medida la-escolaridad contribuye ‘efectivamerite a aumentar

la productividad? ;Qué tlpOS de educacién son Ios que hacen una mayor
contribucidén? L . _ o

—;Cémo seé relaciona la escolaridad con el éal-arib? L g;E‘s ‘realifiente su
. principal det‘erminante o hay otros determinantes- mas "'i"mp'ottantés" S

grupos sociales sobre el mercado de traba]o‘? (,QUE: efectos ‘acumulados’ pro-
ducen los aumentos dé escolaridad ‘sobre 1os salanos, Ia” distnbucwn del in-
greso, las pautas de consumo y la ampliacién del” mercado mterno” {Cémo
m0d1f1ca11 el tamafio. del.ejército industrial de reserva? - :

- —¢Qué ainplitud’ tienen ‘otros’ efectos de la’ educac:1on que operan en
sent1d0 contrario a las’ expectatwas capitalistas,  como son’ la ‘movilidad so-
cial y la nivelacién de’clases, el despertar del sentido critico’y 1a géneracién
de nuevos acervos, culturales? ;Estos efectos son tan: amplios que. obliguen
a reconocer un margen: de. autonomia de la educac1on respecto al proceso
capitalista global? : . o . _

. —¢Hasta qué punto logra la educacion efectivamente inculcar los hi-
bltos y actitudes que requiere la produccwn‘? (,Hasta qué_punto -educa mas
Ia fabrlca y el amblente de traba]o que la escuela" -

_ —(,Qué papel desempena la educacmn respecto a los movumentos en-
tre los diversos segmentos. del mercado de trabajo? . .

—;Es verdad que la escolaridad incrementa el valor de uso de la fuer-

za de trabajo y disminuye su valor'de cambio, 0 sea que ¢l traba]o tiende
a perder su caridcter de mercancia? : :

La complepddd de estas cuestiones muestra que la rac1onal,1dad de la
clase capitalista respecto a la educacién es en gran parte una racionalidad
hlpotetlca aungue no por €S0 mMenos impoertante: en la In(:ldenma que tiene
sobre la formulacién de la pohtlca eclucatwa Co

Por otra parte, tamblen fa racwnahdad del Estado al respecto es hi-
potética. Preguntas como las s1gu1entes que subyacen a las expectatlvas
politicas de la educacwn estan lejos de tener respuestas suflclentemente
convahdadas

—(,En qué medlda la educacmn ayuda a consohdar Ia dommacmn del
Estado? ;O ayuda s1mplemente a atemperarla? ;Qué logros concretos de
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- socializacién politica tienen las escuelas y qué logros pueden atrlbulrse a
otros factores? :

—A través de qué mecanismos la educacién transmite \a ideologja
~ dominante, y en qué medida y por qué contribuye a que se la desenmas—
care y rechace?

—(,Cuales son los efectos poht:cos de la educacién en Ias dlferentes
clases sociales? o

_—~¢Puede hablarse de una autonomia relatlva” de 1a eaucacmn ‘desde
"€l punto de vista de sus efectos, en el sentido de que produzca lo mismo
aceptacién que rechazo del Estado y ‘del sistema capltahsta‘?

—¢:En qué medida y por que la educacién afianza los intereses de cla-
se, o por el contrario los diluye y debilita??

Independientemente de todas las cuestiones no resueltas que subyacen
a la racionalidad de las clases dominantes y del Estado respecto a la educa-
cidn, esta racionalidad actiia explicita o implicitamente en la elaboracién de
la politica educativa. :

A nivel tedrico puede afirmarse (Torres, 1983: 63) que la educacion,
€n cuanto objeto de decxsmnes poht;cas participa del cardcter dual del pro-
pic Estado capitalista. Por una parte, reproduce el sistema (a través de la
reproduccién de la fuerza de trabajo y el favorecnmento de la acumulacién
y la consolidacién de la dominacién politica); por otra, - expresa la’ nocién
de soberania, refuerza la cohesi6én democritica 'y materializa una de las
' prlnmpales demandas de la sociedad civil ante el Estado. De esta contradic-
cién surge un cierto grado de “autonomia” respecto a cualquier racionali-
dad lineal que quisiera someterla mstrumentalmente a los intereses del pro-

ceso capitalista.

La politica educativa que resulta de esta dualidad rundamental se plas-
ma en “estilos” de desarrollo -educativo (Rama, 1980: 61) en los diversos
pafses latinoamericanos, “de acuerdo con el tipo de estructura social, la
naturaleza de las relamones de poder entre grupos.y clases sociales y las
estrategias en pugna”.- Asi, una revisioén ‘del desarrollo reciente de la edu-
cacién permite distinguir & un autor (Rama, 1980) cinco estilos diferentes:
¢l tradicional, orientado a la conservacién del sistema social; el de moderni-
zacién social, que enfatiza la motivacién y la movilizacién para el cambio
gradual; el de participacion cultural, centrado en la consolidacién de valores |
culturales; el tecnocrdtico, que atiende preferentemente la formacion de re-
cursos humanos para la produccidn, y el de congelacidn politica, propio de
los regimenes de dictadura militar. Estos estilos traducen la dualidad con-
flictiva que desde el punto de vista de los intereses del Estado tiene la edu-
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cacién y la complejidad que reviste su regulacién politica. [En un trabajo
posterior propone Rama (1984) cuatro modelos de los sistemas educativos
desde el punto de vista de sus funciones sociales y politicas].

En virtud de la dualidad que comentamos, las herramientas analiticas
expuestas en el inciso 3.1 del segundo capitulo (los “factores” y las “fuer-
~zas” o “leyes”) no podran aplicarse al analisis de la elaboracién de politica
educativa con la misma facilidad con que se aplican en areas en que. las
racionalidades lineales pueden convalidarse empiricamente (politica eco-
nomica o de comunicaciones terrestres, por ejemplo). Al aplicarlas a la po-
Iitica educativa habrda que tener en cuenta la. autonomia relatzva que surge
de la contradlcmén 1nherente en la educacidn.

IV. LA ELABORACION DE LAS POLITICAS DE EA
1. El Estado ante la' EA

- Antes-de examinar los elementos que intervienen en la elaboracién de
politicas en el caso especifico de la EA conviene detenernos en dos conside-
raciones: la relevancia que tiene la EA para el Estado (1.1) y las caracte-
risticas de los demandantes potenciales (1.2). Ambos temas ayudardn a
precisar los intereses que intervienen en las decisiones del Estado sobre este
tipo de educacion (1.3). Ademas, serd necesario analizar el rol de la buro-
cracia en el proceso de la toma de decisiones (apartado 2 de este capltulo) |

1.1. Relevancia particular de la EA para el Estado

En contraposicién a la educacién formal, lJa EA tiene particularidades
qu_la tornan especialmente interesante como objeto de las decisiones del
- Estado. Efectivamente: -

-

— Los adu!tos son, casi todos ellos, ya ciudadanos; el Estado requie-
"re de su consenso para asegurar su dominacién; ia EA puede ser un medio
_para aflanzar la necesaria ahanza con ellos. : .

o Ademas casi todos ellos son part1c1pantes actwos en los procesos
productivos; su educacion se vincula con las caracteristicas que se considera
deseable desarrollar en cllos como trabajadores. Especificamente, la EA se
relaciona con la funcién de la fuerza de trabajo en el desarrollo econémico:
aumentando la productlwdad de los trabajadores, sus: capaadades mejo-
rando sus condiciones de vida (salud, nutricién, v1_v1enda, etc.), estimulando
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su movilidad ocupacional, despertando su creatividad e induciendo en ellos
“hébitos econdémicos” (c6mo valorar el tiempo, trabajar por recompensa o
tomar decisiones conforme a planteamientos racionales).

- — Los resultados de la EA, ademas son més inmediatos, tanto para el
Estado como para los adultos mismos, que los de la educacién escolar.

— La mayor parte de los destinatarios de la EA pertenecen a los sec-
tores mds necesitados (ver infra); esto permite al Estado ofrecer la educa-
cién como un servicio compensatorio, como satlsfacmon de una demanda
popular o como impulso a la justicia social.

— Asimismo, los programas de EA suelen estar relacmnados con las
necesidades de las comunidades populares. En virtud de esto pueden reves-
tir el caracter de respuestas del Estado a las presiones de éstas.

— La EA, por otra parte, se presta a cumplir objetivos de concienti-
zacién o movilizacién que el Estado se proponga alcanzar para ir transfor-
mando 1as relaciones entre los grupos sociales o mejorar su integracién.

— Finalmente, los programas de EA admiten. una"gran flexibilidad; el
Estado puede imprimirles Ias modalidades que mas se ajusten a sus propd-
sitos o reforzar con ellos otros programas de desarrollo.

Este conjunto de caracteristicas relacionan la EA con las dos areas
de decisién mds importantes para el Estado: la propiamente politica, rela-
cionada con su mantenimiento y estabilidad, y la econémica, vital para el
proceso de acumulacién capitalista. Si se ha dicho que la politica educativa
es fundamentalmente una politica de control social (Latapi, 1980: 88), en
cuanto regula el acceso al conocimiento de las diversas clases _socml_es, esto
‘es particularmente valido en el caso de la EA.

1.2. Caracteristicas de la demanda .

Por otra parte, la “demanda” o posible clientela de la EA tiene carac-
teristicas especiales, relevantes para las decisiones - politicas del Estado.
Dado que esta demanda estd constituida por los adultos que no han alcan-
zado una educacién basica, y que la carencia de educacién va generalmente
asociada -a otras varias carencias, su nfcleo fundamental estéd formado por
los adultos de los sectores populares. En las ciudades son los llamados

“marginados” o “precaristas”, inmigrantes por lo general del campo en bus-
ca de trabajo, jovenes desertores de la educacidn formal, desempleados
permanentes u ocasionales, émpleadas domésticas, trabajadores de la ‘cons-
truccidn; etc.; en el medio fural son los campesinos mas pobres (jornaleros,
ejidatarios, minifundistas), que. viven en una econorma de sub31stenc1a con-
tinuamente amenazada. - - ' - o
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- :Aunque al interior de estos sectores haya diferenciaciones muy impor-
‘tantes desde diversos puntos de vista (sexo, edad, ocupacién, ingreso, nivel
de conocimientos, motivaciones) —que la. politica -de. EA -debe tomar en
‘cuenta al fijar sus estrategias y prioridades— el conjunto de la demanda -
tiene como  caracteristica fundamental su debilidad politica. . Conviene des-
tacar que: | : -

— Son clases subordmadas por su poswmn estructural y formas de
insercién de su trabajo.’ s SR : :

— Son clases desorganizadas en cuanto tales, con muy poca o nula
capacuiad para; formuiar y p}antear sus demandas ante Ias instancias del
poder.. L L
_ — A pesar de constituir rnayoria' numérica, son clases poco relevantes
electoralmente (sea porque no votan o porque su voto es facilmente mani-
pulado). S : : -

— Ocupacmnalmente Ios demandantes potenciales de EA o estan des-
‘empleados o trabajan en el sector informal de la economia como fuerza de
trabajo residual o, si se-han integrado- al sector fonnal competluvo ocupan
los estratos salariales mas. bajos. S S

- — Politicamente son facilmente controlados o manipulados, sea a tra-
vés: de lideres espurios, sea directamente por-las instancias estatales (sobre
todo a través de promesas o dadlvas) (Torres, 1984: 11)..

~— En algunos contextos su fuerza de trabajo esta perdlendo ‘su carac-
ter de’ mercanc1a (decommodtftcarwn) debido a una creciente discrepancia
estructural - entre su valor de cambio (derivado de las formas de trabajo
abstractas) y su valor de uso- (formas  de trabdjo concretas) el* valor de
cambio va disminuyendo debido al crecimiento cuantitativo de formas de
produccidn precapitalista o paracapitalista, marginales al proceso de acu-
mulacmn (Torres, 1983 17)

o Son pues grupos cuyas cond1c1ones de traba]o y de Vlda se ven
contmuamente afectadas por los procesos de. transformacién social.. En -con-
textos de. 1ntensa industrializacién, por _e;e_mpl_o_. la modernizacién tf__:cnolo—
gica implica para la. poblacién urbana marginal: un mayor desempleo, el
-aumento de trabajadores transitorios, €] regreso forzado al campo como tra-
bajadores. temporales (boias frias en Brasil), crecimiento de la oferta de
trabajadores auténomos, multiplicacién de pequefios taller €s O empresas fa-
miliares, etc. En el campo, tiende a dlsmmmr el pequeiio productor inde-
pendlente desplazado por la agricultura intensiva de exportacidén, se sub-
ordina la produccién agropecuaria a las politicas Qs_t_atales y se _des_truyen
ias unidades familiares de produccion por la necesidad de recurrir a fuen-
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tes adicionales de ingreso. ILas condiciones de vida 'se' vuelven més preca-
rias, particularmente en las ciudades, por: el desalojo de favelas o asenta-
mientos ‘populares debido a la especulacién del terreno, el aumento de la
inflacién . y. la disminucién del valor adquisitivo de los salarios, y los flujos
crecientes de inmigrantes o emlgrantes en busca de traba]os me;or remune-
-rados (Garcia, s/f 2). R S

— Por otra parte también se observa el surgxmiento y multlphcacmn
de organizaciones. populares respaldadas  por diversas instituciones (iglesias,
sindicatos,. en algunos casos universidades), para hacer frente al desamparo
y vulnerabilidad de estos sectores. Algunas de estas organizaciones se aglu-
tinan precisamente en torno a programas independientes de EA.

1.3. Lo.s- mtereses del Esmdo en la EA

Tanto por la peculiar relevancia pohtaca de la EA como por Ias carac-
teristicas de su demanda, el Estado tenderd a plantear sus decisiones sobre
ella desde una triple 6ptica (Cuadro C). -

© CUADRO C

-INTERESES DEL ESTADO AL FORNEULAR SU
o POLITICA DE EA R

'é_).:_'Polztzcos o
—-——prevencmn de confhctos R
- —consolidacion de consenso: .
—expresién del “interés general”.” -
b)Y Econdmicos:

"—mcorporacmn de determinados grupos soc:lales a Ia pro-
duccién -

'——callﬁca(nén de la fuerza de trabajo |
--—soc:1alzzac10n de la fuerza de trabajo S |
‘_._-Tamph_ac_lon_ del m@r_cado interno .

: C) Educarzvos S
-——umdad nac1ona1 y cohesmn soclal
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—mejoramiento de condiciones de vida de sectores popula-
- —incremento de participacién y organizacién popular -

A contmuacmn se detallan los tres niveles de dec151on del Estado con
respecto a Ia EA:

a) Su 1nteres fundamental serd el politico, en el senudo de proponer—-

se alcanzar, a través de ella, ciertos objetivos que le son unportantes en los
medios populares =

— La prevencién de conflictos orlgmados en el descontento de estos
sectores, y el apaciguamiento o manejo de los conflictos ya existentes,
en cuanto representen una amenaza al pacto de dommacmn ya sca €s-
tructural o coyunturalmente (ver supra).

~—- ILa consolidacién de un consenso respecto a la legitimidad de su
dominacién; para esto usaria los programas de EA como beneficios
otorgados o como satisfaccién de demandas; ademads, procurard que
los contenidos de la EA y sus métodos sean congruentes con la socia-
Iizacic’)n politica deseada. '

— Expresar, a través de la EA, su cardcter de instancia responsable
del interés general de la sociedad vy, en particular, de los intereses de
las clases populares. Este objetivo serd particularmente importante en’
contextos en que grupos independientes —muy especialmente la Igle-
sia— realicen actividades de EA; la rivalidad Iglesia-Estado presente
en algunas tradiciones politicas de América Latina influird en la de-
terminacién de las politicas estatales en este campo.

b) Atendera tamblen el mgmﬂcado de la EA para el proceso: de de-
sarrollo econ0m1co, en particular:

— Orientdndola a aquellos grupos sociales que- ]uzgue deben tener
acceso a determinados conocimientos y hablhdades para mejorar su
contribucion productiva; -

— orientdndola a la calificacion de la fuerza de trabajo requerida;

- orientandola a la mternallzacxon de los habltos y acutudes necesa- -
rias para la modernizacién de la produccién, y

— procurando la ampliacién del mercado interno mediante la incor-
poracién de nueVos consumidores.

c) Finalmente, desde el punto de v1sta dlrectamente educatwo, tendréd
1nterés en que la EA:
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— Fomente la cohesidén social y la unidad del pais, para lo cual enfa-
‘tizard el nacionalismo, la identidad colectiva y la soberania;

— mejore las condiciones de vida de la poblacién de escasos recursos,
-clevando su nivel general de 1nstrucc16n y capacitacion, e

— impulse la partlc1pa016n y organizacién de Jos sectores populares en
la vida civica y pohnca nacional. -

- Estos intereses del Estado no seran exp}icitamente formulados en mu-
chos casos. como fundamento de su politica de EA. Serd frecuente que se
recurra més bien a argumentaciones propias de las filosofias -del desarrollo
aparentes, que el Estado proclama en su discurso justificativo. En concre-
to, en América Latina predominard una argumentacion educativa derivada
de la filosofia “desarrollista” que enfatice la “eficiencia” y la “moderniza-
cién’’, sobre la base de los valores democritico-liberales.8 :

El recurso a esta argumentacion “desarrollista” de la educacién (legi-
timada por el respaldo frecuente de los organismos intermacionales) permi-
te al Estado ocultar los 1ntereses que e¢n la EA tienen el y las clases do-
minantes. - -

. 2. La mediacién de la burocracia

La burocracia, entendida como el aparato normativo, administrativo y
productivo del Estado, serd una mediacién inevitable en la elaboracmn de
la politica de EA.®

El estadio incipiente de los estudios tedricos sobre las burocracias es-
tatales latinoamericanas obliga a reducirnos a algi.mas consideraciones ten-
‘tativas Tespecto a su naturaleza las funmones que realiza y las maneras
‘como efectGa su mediacidn.

En congruencia con lo expuesto acerca de la naturaleza del Estado
capitalista, hay que empezar por afirmar como hipétesis que. el aspecto dual
del Estado se proyecta también sobre su aparato burocrético, el cual tiene
en consecuencia también un cardcter conflictivo y dialéctico. No. es, por
tanto, un simple instrumento de las clases dominantes —ni siquiera del pro-
pio Estado—, sino un actor social diferenciado, complejo y dotado de cier-
to grado de autonomia, vinculado a las contradicciones de la sociedad civil
v a las demandas de ésta, no menos que a las exXigencias del propio Estado,
y que se vuelve con frecuencia una contradiccién en si mismo.

Oszlak (1978: 909), al intentar establecer las bases para un andlisis
tebrico de 1a burocracia, sefiala cuatro caracteristicas de ésta. Primero, su
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extraordinaria heterogeneidad, la cual implica grandes diferencias en térmi-
nos de autonomia, tamaifio, funciones, clientela, jurisdiccién y recursos. Se-
gundo, Ia indefinicién en la demarcacién entre lo.privado.y lo pubhco, que
provoca “una 1nterpenetrac:1on entre actores civiles y estatales, que va desde
Ya participacién de .los primeros en los consejos de orgamsmos estatales
hasta el control directo por el Estado de diversos aspectos ‘de 1a politica em-
presarial privada”. Tercero, el condmlonanuento histérico ~ del proceso de
conformacién de la burocracia,’© que determina su- perfil; peso .institucio-
nal, forma de organizacion 'y estilo de -sus: intervenciones. Finalmente, el
proceso histérico mediante el que. la -burocracia ha planteado, abordado y
resuelto los problemas sociales en tanto esta tradicién - le 1mpr1me una 1den—
tidad particular. - e - -

Tedricamente pueden 1dent1f1ca1‘se tres grandes funcmnes de ia burocra-
cia (Oszlak 1978: 913): ‘

— Una funcién sectorial por-1la que representa ante ¢l Estado sus pro-
pios intereses como sector relativamente auténomo. El fundamento de esta
funcién es el desarrollc y expansién de sus dmbitos operativos, la constitu-
cién de monopolios de informacién y el incremento de su capamdad de
influencia y presién. La burocracia tiende a constituirse en grupo de pre-
sién apropiéndose de crecientes atribuciones y recursos, obteniendo inmuni-
dades y privilegios; en suma, sattsfacwndo sus proplos intereses.

. — Una funcién med:adom por la que expresa y promueve intereses
, de las clases dominantes, ya que es el aparato que materializa los fmes in-
trinsecos del Estado.

— Y una funcmn mfraestructural por la que proporcwna los conoci-
mientos y energias. que se requieren para. que ‘el Estado cumpla sus finalida-
des formales respecto al interés general dela sociedad. Asi, producu'é bie-
nes, NOrmas y servicios para mejorar la posicién de todas Ias clases soc1a—
les o en particular la. de los mads desprotegldos '

El carécter contradlctono de estas dos ultxmas funciones convierte a la
‘burocracia en arena de confhctos Ella recibe las demandas y reivindica-
ciones de actores civiles y estatales acepta o neutraliza sus enfrentamientos,
participa en ellos como agente relatwamente autonomo (va que es a la vez

~parte del Estado e interlocutor necesario suyo) v establece alianzas o rup-
turas en virtud de la preferenma que dé a una u otra func1on (Oszlak 1978:
914).

En la elaboracxon de la p011t1ca de EA el Estado estara su]eto a la me-
dxacmn de su. aparato burocratlco de leCI'SElS maneras:
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s De él reczbzm.

— Los d1agnost1cos que: 10 sen31blhzan ‘a.ciertos problemas carencias
educativas, caracteristicas de los grupos de la demanda situaciones de
las regiones geograficas, etcétera; S :

— la 1nforma(:1on neccsana Jpara, formular sus pohtlcas,

—_— Ias presmnes ya medladas de los dlversos actores 5001ales mtere-
sados en la EA, y - . . o _

— las preswnes del prop10 aparato burocratlco

A el entregara

— La tarea de traducn' en programas operatwos sus decxslones
— la de ponerlos en e]ecucmn v

K - —la de admlmstrarlos v controlarlos autontatlvamente.

"En esta mediacién la burocrac:a aphcara sus - diversos recursos que
son: dé autoridad- y poder, de - informacion, -administrativo- OIganlzatlvos y
matenales V- fmanmeros (Pescador y Torres 1985: 8) AL e

V. HIPOTESIS FUNDAMENTAL E HIPOTESIS SECUNDARIAS
" PARA ESTA INVESTIGACION =

Lilegados a este punto,-_conviene resumir lo dicho.

Para abordar teéricamente el problema de-la glaboracién de politicas
al interior del Estado, se partié de una consideraciéon general sobre la na-
turaleza ' del Estado capltahsta y las caracteristicas que éste adopta en pai-
ses periféricos y dependlentes Se puso de relieve la contradiccién inheren-
-te al Estado que, por una parte, asume el mantenimienfo de las relaciones
de produccién y, por otra, intenta encarnar el interés general de 1a' sociedad.

En seguida se abordé el proceso de elaboracién de las politicas publi-
cas al interior del Estado. Como posibles herramientas de an4lisis se expu-
sieron algunas categor;as que pueden ser titiles, como son los-“‘factores™ que
influyen en ese proceso, las “fuerzas”™ que lo guian y algunas hlpotesm ‘gene-
rales que podrian contnbulr a exphcarlo :

Con esta base se procedlo a examinar el proceso de elaboraclon de po~
litica educativa en general, destacando la racionalidad (hipotética) de Ias
clases dominantes y del Estado ante la educacién; se concluyd que la educa-
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cidn también refleja la contradiccién fundamental mencionada por cuanto
contribuye a la reproduccién del sistema econémico y, por otra parte, ex-
presa demandas del conjunto de la sociedad civil. Esto llevé a concluir gue
la politica educativa no estd linealmente sobredetenmnada sino que goza
de un margen de autonomia relativa.

Dando un paso mids se examiné la problematica de la elaboracién de
la politica de EA en particular. Se hicieron algunas consideraciones aceica
de la relevancia que tiene la EA para el Estado y de las caracteristicas de
sus potenciales demandantes, y se puntualizaron los diversos intereses —po-
liticos econémicos y educativos— a que atiende el Estado al tomar sus de-
cisiones en este campo. Se complementé este apartado con una reflexién
acerca de la mediacidn de la burocracia en el proceso de elaboracién de
politicas.

Todos los elementos expuestos tienen poten(:lahdad analitica respecto
al problema de las politicas de EA. Pero serfa un error intentar mtegrarlas
en un “modelo” destinado a explicar tedricamente (o a prescribir cémo
debe ser) la toma de decisiones sobre la EA. Un modelo que pretendiera

- establecer relaciones consistentes entre estos elementos (por ejemplo, entre

determinados insumos y los modos de procesar esos insumos y productos),
no haria. justicia a la complejidad del problema, derivada de la contradic-
‘cién fundamental, ya comentada, del Estado capitalista y de la manera como
esta contradiccién se refleja en la autonomia relativa de la polmca edu-
cativa.1?

Por esto, llegado €l momento de derivar de lo expuesto algunas hipé-
tesis que guien la investigacién, preferimos recurrir a plantear hlpétems en
forma alternativa, como en segmda se explicara. :

Establecemos una hip_étesis fundamental: las politicas de EA no son
determinadas por las demandas de sus potenciales beneficiarios, dada la
debilidad politica de éstos, sino por intereses formulados '—en su forma
inmediata— por iniciativa unﬂateral del Estado.

Y completamos esta hipdtesis fundamental con un conjunto de hipdte-
sis secundarias de caracter alternativo, que enuncian los intereses  determi-
nantes en la elaboracion de dichas politicas. En cada paifs estos intereses
adoptardn una jerarquia y ponderacién especifica; serd objeto de la inves-
tigacién precisar esa configuracién en cada caso. ‘Como hipétesis secunda-
rias y alternativas se plantean las mgu:entes (que corresponden a Ios in-
tereses 1nd1cados en el Cuadro C):
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1. Respecto a los intereses pohtzcos* '

a) La politica de EA responde al pr0p051to del Estado de prevemr o
‘manejar conflictos (potencxales 0 actuales) que alteren las condiciones favo-
rables al proceso de acumulacién capitalista. Estas amenazas pueden con-
sistir en 51tuac1ones estructurales o coyunturales.

b) La poht:lca de EA responde a la necesuiad de asegurar la Ieg1t11na—
ci6n del Estado entre los sectores populares. -Esta necesidad podrda expre-
sarse con diversos enfa51s

 — Fomentar un consenso, procurando ganar la aqu1escenc1a de -estos
sectores; Lo ; _

— presentar la educacién como un beneficio que el Estado otorga ge-

nerosamente, o ) ) ) S

— impulsar la participacién y movilizacién de los sectores populares

con la intencidon de modernizar el sistema politico.

<) La politica de EA responde a'la necesidad de ‘expresar el “interés
general” del que el Estado es responsable. En este caso podra tener dos
énfasis distintos: '

—- El fomento de la umdad nacmnal la aflrmacmn de la soberama y
el nacionalismo o la realizacién de la ]llSthIa soc1al o

—- la implantacién de una planeacién racxonal que obedezca a priori-
~dades “ob]etwas” de un desarrollo modermzador (mﬂuencmdas gene-
ralmente por las’ onentaczones de los orgamsmos mtemacmnales)

2. Respecto a los 'interes econémico“Si-_' '-
a) La politica de EA responde al propdsito de incorporar a nuevos
grupos sociales a la produccién moderna (partzcularmente para impulsar

su transmxon del sector mformal al formal) y para amphar el mercado in-
terno.

b) La pohtlca de EA responde a la necesulad de adecuar 1a fuerza
de trabajo a los. requemmentos del proceso productWO ~Al hacer esto po-
drin enfatizar: : : : :

—-——La refuncaonahzacxon de sus cahflcacmnes ocupacwnales y/ o

' —su socializacién procurando- que mternahce los valores act.ltudes v
hébitos requeridos por la organizacién econdmica capitalista.
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3. Respecto a los intereses educativos:

a) La pohuca de EA responde al interés de elevar los conocimientos
'y dihamizar la cultura de los sectores. populares con miras a con-
~ solidar 1a ‘cohesién socml y la umdad nacmnal

b) La polmca de EA. responde a mejorar las cond1c1ones de v1da de
los sectores populares enfatizando su capacidad de autodesarrollo

c) La politica de EA’ responde al proposito de- nnpulsar la part1c1pa—
~cibn social en los medios populares y sus formas de organizacion.

Adicionalmente plantcamos las siguientes hipétesis secundarias, rela-
<ionadas con.la mediacion de la burocracia en la elaboracién de las politi-
cas de EA. También en este caso se trata de hipétesis alternativas, que se
configuraran en cada pafs de manera diferente. :

4. Respecto a la medmczon de la burocrac;a' '

a) En la elaborac:én de la politica de- EA predommara fa funcidén

... sectorial de la burocracia, tendiente a hacer prevalecer los intereses

- espemfzcos de ésta (poder empleo, prlvﬂeglos, expansmn), o los
‘de un grupo burocritico en conflicto con otro.

'b) En la elaboracion de la pohtlca de EA predommara la fum:lon
° mediadora de la’ burocrama por Ias que traducu‘a las pres1ones de
las clases dommantes

. c)'ﬂi-En la elaborac10n de la pohtlca de EA predommara la. fun(:lon
) mfraestrucrural de Ia burocrac1a que tlende a rcahzar con. la apli-
cacién de los recursos publicos, el “interés general” de la sociedad.

La presente 1nvest1ga01on intentard comprobar.-en cada pais la hipite-
sis fundamental e indagar c6m0 se ]erarqmzan y COmblnan Ias d1vcrsas hi-
pote51s secundarias. S : a o

Hemos prefendo esta manera de plantear las hlpotes1s, _en vez de pro—
poner wn modelo dé relaciones entre diversos’ elementos, porque ya a pmme—-
ra vista se advierte que esas relaciones serian muy poco consistentes. Asi,
por -ejemplo, no hay relacién consistente entre.las carencias de EA (o el
indice de analfabetismo) 'y las politicas de EA; basta examinar los ‘gastos
en alfabetizacién o en EA en general de cada pafs para comprobar esta
falta de relacién. Mucho mas arriesgado seria aventurar la existencia de
relaciones consmtentes entre cierias caractensucas del Estado y, por ejem-
plo; las modalidades de los: proc¢esos de decisién.  El' proponer, en cambio,
hipétesis alternativas salvaguarda la necesaria agilidad del anialisis.
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VI. ALGUNAS PAUTAS METODOLOGICAS PARA EL

ANAILISIS DE LAS POLITICAS DE EA

En la introduccién se sehalaba que la identificacién y caracterizacién
de las politicas de EA de los paises comprendidos en el estudio son objeto
de monografias descriptivas de cada pais. Su sistematizacién, en cambio,
implica un esfuerzo de analisis. Tanto la sistematizacién de la politica de
cada pais como la del conjunto de paises suponen una concepcién tedrica
que facilite y guie dicho analisis. Tal ha sido ¢l propoésito del presente do-
cumento, que ha intentado cumplir los objetivos sefialados en la introduc-
cion, o sea, precisar lo que se entiende por po_liticas- de EA; aportar una
aproximacion teérica sobre su naturalé_za, determinantes y maneras de pro-
duccién, y plantear algunas hipdtesis para guiar el analisis.

Resta afiadir cuatro observacmnes complementanas de carécter meto-
dolégico:

ay EI paso de la caracterizacién de lag politicas de EA, meramente
descriptiva y basada en los documentos oficiales de cada pais, al anilisis
orientado a su sistematizacién implica un ejercicio dificil: supone interpre-
tar el lenguaje oficial en que se formulan los planes y programas de EA
para descubrir en él el significado. esencial que revisten las politicas adop-
tadas, desde el punto de vista de las interpretaciones tedricas propuestas.
Esto no significa acusar de complicidad o encubrimiento a los aparatos es-
tatales que formulan la politica, sino asumir una actitud mdependiente de
1nterpretac1on critica, propia de toda 1nvest1gac1on. -

'b) La comprobacién ‘de las hipStesis propuestas supone tomar en
cuenta, a lo largo del andlisis, algunas dimensiones generales como las ca-
racteristicas del desarrollo social y educativo que persigue cada pais y las
modalidades de su régimen politico. No se trata de verificar mecédnica y
formalmente las hipétesis, sino de comprobar su v1genc:1a en contextos reales
e histdricos. -

c) Es obvio que el anélisis que se pretende realizar requiere de una
informacién mayor, generalmente no documentada, acerca de los mecanis-
mos operantes al interior del aparato estatal y en las relaciones de éste con
las diversas fuerzas sociales. Por esto sera indispensable conseguir la parti-
cipacién activa en este estudio de los funcionarios responsables de elaborar
la politica de EA en los diversos paises. '

d) Finalmente, el andlisis debera atender también a la posibilidad de
mejorar en €l futuro los procesos de elaboracién de politica de EA en 1a Re-
gién. A partir de la interpretacién de lo que ocurre, formulara recomenda-
ciones utiles v realizables para este propdsito.
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1

'NOTAS

Documento anexo al cuestionario enviado a Tos palses partlcnpantcs

- “Definiciones de algunos términos empleados en el cuestlonano”

- CREFAL, marzo de 1986 (mlmeo)

2)

3)

3)

Por esto, el objetivo 3 de esta mvestlgacmn ‘alude al “proceso de defi-
nicién de politicas de EA”, pues su naturaleza solo se puede captar en
dicho proceso que las produce. -

Las teorfas del Estado han sido corolarios de las diversas teorfas SO-
ciales. K. Deutsch (1985: 70, 76) ofrece una sintesis que parte de
los “tipos ideales” de Weber, pasa por los modelos estructural-funcio-
nalistas de Parsons y Merton, y termina en algunos modelos matemati-
cos como los de Rashevsky, Zipf, Simon y Richardson. Aqm se¢ opta

‘por una concepcion derivada de la sociologia critica.

Mis adelante se referirdn las 1mp11cacnones de estas modahdades para
la polltlca educatlva en particular.

Therborn (1980), c:tado por. Torres presenta el mgmente modelo de
andlisis del Estado, basado en el esquema de msumos-procesos-pro—

ductos

: Insumos

—Pnnc1plos que regulan las tareas del Estado
—Criterios de reclitamiento de su personal.
Procesos de rran.s'formaczdn |

—Modos de tomar deClSIOﬂcS y mane]ar los asuntos.
—Esquema de ordenamiento de las: posiciones admm1strat1vas.

. —Modos de asignar y utilizar los recursos

Productos (decwwnes y prdct:cm)

: -—Hacna otros Estados

- —Hacia la sociedad.
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—Hacia su personal.’

+ —Hacia el personal de otros Estados

————Hac1a los mlembros de la socxedad

. '—Modos de regular el flujo. de” recursos matenales

6
~ 152), quien relativiza el poder como elemento determinante en la ope-

7

8)

Desde esta persPectwa puede estarse de acuerdo con Deutsch (1985:

racién del Estado cuando expresa que la esencia de la politica “es la
firme. coordinacién de los esfuerzos y expectativas humanas. para el
logro de los objetivos. de- la sociedad”, por lo que su.problema funda-
mental no-es tanto el “poder” cuanto “la conducciéon” (Ibid.: 30).

Para ¢l Estado, ademads, la organizacién y gestiéon del sistema educativo

. implica la generacién de diversas clases de conflictos que tiene que ma-
nejar entre sectores burocriticos, entre los maestros (empleados) y €l

(patrén), _entre alumnos maestros y administradores, etcétera.

Las caractenstlcas de esta argumentacién educat:tva desarrolhsta son:

—Atribuir a la educacién un papel determinante (y en gran parte in-
dependiente) en el desarrollo econdémico y social.

—Centrar su contribucién en la preparacién de recursos humanos, por
referencia a la teorfa del capital humano, segGn la cual la educacion
es una inversién con altas tasas de rendimiento.

—Confiar en el cardcter progresivo de los cambios tecnoldgicos, en
funcién de la innovacién y difusién del conocimiento y de modelos
de organizaciéon productiva de tipo empresarial.

~TInsistir en los valores y hébitos de la “modernidad” (confianza en

uno mismo, planeacién racional, aplazamiento de gratificaciones, aho-
rro, consumo, participacién democratica, solidaridad social, etc.).

—Esperar que, a través de la educacién, toda la poblacién se incorpore
a los procesos sociales y politicos propios de una democracia moderna

.y activa.

9)

De la alteridad entre burocracia y Estado son prueba evidente no sélo
las tensiones que surgen entre los agentes de decisién y sus 6rganos
de apoyo, sino también los fracasos de muchos propésitos del Estado
que no se ven secundados por la burocracia. Un ejemplo es la Re-
volucién Educativa peruana, bajo ¢l régimen de Velasco Alvarado, en
cuyo fracaso intervinieron determinantemente los intereses de los bu-
rocratas y maestros. _ - ‘
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10) FEl desarrollo de la burocracia en los paises latinoamericanos expresa
los desajustes de una estructura de dominacion social y politica pro-
pia del subdesarrollo. El crecimiento del Estado, necesario para necu-
tralizar las tensiones sociales, o para impulsar la economia, su papel
de empleador forzado de mano de obra para aliviar la desocupacion, su
necesidad de afirmarse ante el sector privado y su tendencia concentra-
dora y centralizadora de__pode'r_, han coadyuvado a modelar las buro-
cracias de nuestros pafses (Kaplan, 1978).

11) Existen esquemas que intentan relacionar los tipos de burocracia con

~ los de régimen politico (por ejemplo, Oszlak, 1980: 53). Su utilidad
analitica, sin embargo, estd Hmitada por la rigidez de las tipologias en.
“que se basan. :

12) Un “modelo” intentaria establecer relaciones consistentes entre ciertos
insumos, los procesos de toma de decisidn y los productos. Por ejem-
plo, un tipo de régimen politico tenderia a procesar los insumos de
una manera determinada y produciria determinadas politicas de EA.
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